















En plus, ce  thème me permet de vous  faire un aveu  tardif,  jamais dévoilé  jusqu’à aujourd’hui par 
crainte, au moins à l’époque, d’être fiché par la police fédérale : oui, les origines du triangle sont du 
néo‐marxisme  pur.  Elles  proviennent  de  la  plume  d’un  68ard,  juriste,  extrêmement  normatif, 
structuralo‐systémique et politiquement porté par la révolte contre le système capitaliste des années 
70.  Son  auteur  menait  alors  une  lutte  acharnée  contre  un  régime  de  propriété  qu’il  considérait 
comme profondément injuste.  
L’histoire  que  je  vous  raconte  se  lit,  à  mes  yeux,  comme  l’histoire  d’un  tournant  d’une  pensée 
















Version  politico‐normative  du  triangle :  lutte  pour  la  démocratisation  de 
l’aménagement du territoire 
Années 1970 : pénurie de logement, hausse permanente des loyers de logement, enrichissement des 
propriétaires  fonciers  par  une  rente  foncière  sans  limites,  constructions  sauvages  et  étalement 
urbain sans précédent: remise en question de  la propriété foncière privée non pas seulement dans 
les milieux de gauche. Cris d’alerte politique et initiatives populaires d’abord ; regard scientifique sur 
la pratique de  l’aménagement du  territoire de  la part de  toute une génération de  jeunes  juristes, 
après.  J’en  fais partie.  L’analyse montre, à nos yeux, une double  injustice : une  rente  foncière qui 
augmente chaque année et une détermination quasiment exclusive de  l’aménagement du territoire 
par les propriétaires et leurs représentants dans les autorités communales. Est‐ce la démocratie ? Les 





intitulée  « Demokratisierung  der  Raumplanung  –  Grundsätzliche  Aspekte  und  Modell  für  die 
Organisation  der  kommunalen  Nutzungsplanung  unter  besonderer  Berücksichtigung  der 
Schweizerischen Verhältnisse », Berlin, Duncker & Humblot, Schriften zum öffentlichen Recht, Band 
323, 1977. Les sources empiriques: une analyse méticuleuse des procédures d’approbation de plans 
d’affectation  et  de  permis  de  construire  de  l’ensemble  des  cantons  suisses  en  l’an  1976,  la  loi 
fédérale sur l’aménagement du territoire du 4 octobre 1974, rejetée, par ailleurs, le jour même de la 
remise  de  ma  thèse  (13  juin  1976).  S’y  ajoutent  des  écrits  d’auteurs  néo‐marxistes  de  l’époque 
(Abendroth, Cohen, Grauhahn, Grottian, Murswieck, Horkheimer, Adorno, Meynaud, Naschold, Väth, 































à  des  propositions  élaborées  par  l’autorité  et  les  propriétaires  (« Nutzungsverweigerer »).  Pour 
l’époque cette proposition était révolutionnaire parce que la décision sur l’affectation d’une parcelle 
(zone à bâtir ou non) était  jadis une décision quasiment bilatérale négociée entre  les propriétaires 
























triangulaire,  formule  acceptée  au  niveau  de  l’Union  Européenne  seulement  30  ans  plus  tard 
(Convention sd’Aarhus).  
 





de mise  en œuvre.  Ici  nous  pouvons  exploiter,  cette  fois‐ci  de manière  empirique,  notre  triangle 
(Helmut Weidner et moi‐même). La constellation des acteurs dans ce domaine‐ci est assez simple :  






de modéliser  les constellations des acteurs d’une manière  très simple : d’une part, on constate  les 
acteurs  qui  causent  le  problème  de  la  pollution  atmosphérique,  acteurs  appelés,  selon  une 
terminologie toute nouvelle, les « pollueurs » ‐ « Emittenten », et, d’autre part, les acteurs souffrant 
du  problème  de  la  pollution,  appelés,  selon  une  terminologie  encore  plus  neuve  à  l’époque,  les 
« pollués »  ‐  « Umweltschutzorganisationen ». Du  côté  de  l’Etat,  on  trouvera  des  acteurs  politico‐








œuvre  (régionaux  et  locaux :  « kantonale  Umweltschugtzfachstellen »).  Selon  toute  évidence 
empirique, ces acteurs publics du domaine de  l’environnement  furent clairement minoritaires  face 
aux  acteurs  étatiques  d’autres  politiques  publiques  représentant  des  intérêts  opposés 




approcher  de  nos  collègues  des  sciences  naturelles.  Cette  démarche  facilite  une  entrée  dans  les 
mécanismes technologiques d’une politique publique, nécessaire pour tout politiste pour découvrir, 
de manière empirique,  les microcosmes de relations de pouvoir décisives des processus de mise en 




A  cette  époque,  entre  1977  et  1982,  l’empirie  nous  a  fait  découvrir  un  autre  phénomène  assez 
contre‐intuitif.  Il  s’agit  du  rôle  clé  des  groupes  perdants  et  gagnants,  groupes  que  nous  avons 
initialement nommés les tiers perdants et les profiteurs. A la base fut la découverte, parfois pénible, 
que nos amis, défenseurs idéels des politiques de l’environnement à l’époque, se mettaient à fonder 
des  bureaux  d’étude  etc.  qui,  non  plus  à  but  non‐lucratif  mais  cette  fois‐ci  à  but  lucratif,  se 
proposaient de produire des études d’impact etc. à 150'000.‐ Deutschmark et à ainsi gagner leur vie 
moyennant  les politiques de  l’environnement  (d’où  le mot « profiteurs »). De plus, une excellente 
thèse de Werner Bussmanm montrait, au franc près, que  l’industrie du béton (les « Schmydheini ») 





En  1982  (j’avais  33  ans),  je  me  vois  catapulté  au  poste  de  Professeur  ordinaire  en  sciences 
administratives d’un nouvel  Institut dont  je n’arrive à peine prononcer  le nom  (IDHEAP). La charge 
d’enseignement : « administration comparée ». Quoi faire ?  
Le terme « analyse de politiques publiques comparée » n’existe à peine. J’annonce de faire un cours 
en  « administration  publique  comparée »  qui  devient  finalement  le  cours  d’analyse  de  politiques 









Tableau   4:  Le  triangle  de  base  des  acteurs  d’une  politique  publique  (Knoepfel,  P.,  Larrue,  C., 
Varone, F. Analyse et pilotage des politiques publiques, Zürich : Rüegger. p.63) 
 
Au début,  ça  va  assez bien. Dans  ces  années 80  les politiques de  l’environnement ont  le  vent  en 
poupe. Mais ensuite. La  crise économique,  l’intérêt des étudiants au « management »,  l’ennui des 
cours  de  Knoepfel  qui  utilise  toujours  des  exemples  de  la  politique  environnementale  etc.  nous 
obligent à modifier nos cours. Y‐t‐il des éléments généralisables de l’ancien laboratoire des politiques 
de  l’environnement ?  Oui.  Au  moins  au  niveau  de  la  configuration  des  acteurs.  Grâce  à  mes 
collaborateurs bienveillants (Corinne Larrue et Frédéric Varone) je commence à découvrir, gentiment 
et malgré des  retissances dues  à ma  « pensée  teutonique », des  éléments  généralisables de mon 
petit monde de l’environnement. On m’apprend des théories, théories qui, apparemment, montrent 






domaines  aussi différents  comme  les  politiques  sociales,  les politiques  de  l’énergie,  les  politiques 
culturelles,  les politiques agricoles ou  les politiques de défense nationale ? Ehh oui : Peter écrit un 
livre !  Ça  jouera  certainement  pour  la  Suisse.  Et  on  s’y  met.  Mais  Peter,  fais  attention :  ne  te 
contredis pas. Mais j’ose me contredire. La réaction fut immédiate : Peter, lis tes propres textes ! Tu 
n’as pas le droit de te contredire.  
D’accord.  Le  triangle  évolue  et  résiste.  Il  nous  permet  un  regard  critique  sur  la  nouvelle  gestion 
publique  des  années  90  qui  risque  de  perdre  de  vue  les  groupes  sociaux  impliqués  dans  chaque 












acteurs clé capables de  faire basculer dans  le sens positif ou négatif une votation populaire sur  les 
politiques en question ou de la bloquer sensiblement au niveau de sa mise en œuvre.  
C’est exactement  ici que  l’analyse de politiques publiques devrait rejoindre  la politologie classique. 
J’espère  bien  que  mes  confrères  de  la  « science  politique »  un  jour  se  poseront  cette  question 
épineuse  de  la  relation  entre  « policy  et  politics »  de  manière  systématique.  Mon  excellent 
successeur, le professeur Stéphane Nahrath, me semble disposé à reprendre ce défi au sein de notre 






sous‐jacents  de  vos  politiques  publiques  substantielles  retenues.  Cet  outil  conceptuel  n’a  pas 
seulement aidé à mieux comprendre les résultats de politiques publiques existantes mais aussi à en 
construire  des  nouvelles.  C’est  ainsi  que  dans  nos  ateliers  nous  avons,  entre  autres,  construit, 
toujours avec l’aide de connaisseurs intimes provenant de la pratique, une nouvelle politique senior+ 
pour le Canton de Fribourg, une politique de formation professionnelle pour le Canton de Neuchâtel, 






(« policy business ») ou des coalitions puissantes d’opposition  formées par  les groupes cible et  les 
tiers‐perdants.  
C’est notamment grâce à Frédéric Varone que  le  triangle a survécu  les  tempêtes de  l’arrivée de  la 
nouvelle gestion publique. En effet, la contractualisation entre différentes administrations publiques 
selon  le  modèle,  par  exemple,  du  régulateur  et  de  l’opérateur,  courait  le  risque  de  considérer 
l’administration publique  contractée  (par exemple :  les  administrations  cantonales  sectorielles,  les 
établissements d’enseignement publics voire même  les offices  régionaux de placement –  les ORP) 
















Il  est  vrai  que  la  modélisation  proposée  du  paysage  des  acteurs  de  politiques  publiques  peut 
s’appliquer  indépendamment  des  systèmes  politiques  en  question.  Le  fait  que  notre  livre  existe 
aujourd’hui  en  six  langues  et  est  appliqué  dans  les  enseignements  d’au  moins  huit  pays  aussi 








disant  que  le  parti  communiste  chinois  considérait  mon  cours  comme  une  atteinte  aux  valeurs 
culturelles  de  la  Chine.  Me  voici  donc  éjecté  par  email  du  dernier  enseignement  officiel  de  ma 
carrière et ceci de manière peu catholique et  incompatible avec  les déclarations de  l’Université de 








défendu  en  RDA  (Pollak),  l’Etat  se mandate  lui‐même,  se  contrôle  lui‐même,  jouit  lui‐même  des 
solutions  proposées  pour  les  problèmes  publics  qui,  par  ailleurs  et  par  définition,  n’existent  qu’à 





A  rappeler que nous  avions, dans  le passé,  à plusieurs  reprises  eu  l’occasion de  travailler  avec  le 
triangle  dans  l’empirie  chinoise,  cambodgienne  ou  vietnamienne  où  la  constellation  d’acteurs 
triangulaire cachés par l’idéologie officielle de l’Etat, devint visible après un regard attentif de la part 
des  étudiants  indigènes.  Bien‐sûr  que,  dans  ces  sociétés  aussi,  il  existe  des  conflits,  des  acteurs 









libertés  constitutionnelles  qui  nous  permet  un  regard  critique  sur  le monde  politico‐administratif 
d’aujourd’hui.  Il  contribue  ainsi  à  notre  mission  principale  qui  est,  selon  Aaron  Wildavsky,  de 
« speaking  truth  to  power ».  Il  jette  la  base  conceptuelle  pour  des  études  empiriques  de  jeux 
d’acteurs capables ou non de mobiliser leurs ressources d’action publique et de lever leur voix contre 
des  politiques  inefficaces.  Ne  l’oublions  pas:  Toute  promesse  de  changement  des  groupes  cible, 
initialement  annoncée pour produire des effets du  côté de  ceux qui  souffrent de  l'existence d’un 





est  avérée.  Il  provient  d’un  mouvement  des  années  dorées  des  sciences  politiques  des  années 
septante, mouvement  qui  a  su  distinguer  de manière  clairvoyante  les  conséquences  terriblement 
néfastes du socialisme réel des acquis analytiques extrêmement novateurs d’une pensée scientifique 
toujours valable de la dernière phase des lumières du 19ème siècle. 
 
